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摘要 。“ 双 评价 ” 资源 环境 承载 能 力 和 国土 空间 开发 适宜 性 评价 ， 是 国土 空间 规划 开展 的 重要 基础 和 前 
提 。 文 章 从 “ 双 评 价 ” 的 科学 内 涵 出 发 ， 详 细 系 统 地 阐述 了 其 理论 框架 和 技术 方法 的 发 展 过 程 ， 为 国土 空间 
规划 工作 中 科学 理解 和 正确 使 用 “ 双 评 价 ”提供 重要 指引 和 参考 。 文 章 介 绍 了 “ 双 评 价 ” 在 主体 功能 区 工作 
中 的 首次 应 用 ， 全 面 梳理 了 主体 功能 区 工作 中 “ 双 评 价 ” 的 概念 提出 、 体 系 构建 、 应 用 过 程 及 核心 作用 。 重 
点 分 析 了 “ 双 评 价 ” 对 于 国土 空间 开发 保护 格局 优化 的 基础 性 作用 ， 从 认 知 国土 空间 、 发 现 矛 盾 问 题 、 助 推 
高 质量 发 展 和 保障 规划 科学 编制 等 方面 ， 说 明了 “ 双 评 价 ” 在 指导 国土 空间 规划 编制 、 有 机 衔接 不 同 层级 和 
不 同类 型 规划 ， 以 及 动态 监管 规划 实施 中 的 核心 作用 ; 同时 ， 还 提出 “ 双 评 价 ”在 空间 规划 工作 中 的 难点 问 
题 ， 建 议 在 实际 操作 中 因地制宜 地 使 用 技术 方法 。 结 合 自然 资源 部 2020 年 1 月 发 布 的 《资源 环境 承载 能 力 和 
国土 空间 开发 适宜 性 评价 指南 (试行 ) 》， 分 析 了 该 指南 的 评价 框架 、 技 术 方法 、 工 作 流 程 和 重点 ， 总 结 了 
其 主要 特点 和 难点 问题 ， 并 对 下 一 步 国土 空间 格局 优化 工作 中 “ 双 评 价 ”方法 与 应 用 的 完善 和 深化 方向 提出 
建议 。 

关键 词 “ 双 评 价 ， 资 源 环境 承载 能 力 ， 国 土 空间 开发 适宜 性 ， 空 间 规划 ， 开 发 保护 格局 优化 ， 主 体 功能 区 
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国土 空间 是 建设 “美丽 中 国 ”、 实 现 中 华 民族 伟 了 对 国土 空间 的 合理 规划 与 保护 ， 致 使 人 口 经 济 和 资 
大 复兴 中 国 梦 最 重要 的 空间 载体 和 自然 物质 基础 1。 源 环 境 矛 盾 日 益 严 峻 ,严重 制约 了 区 域 兖 争 能 力 的 提 
但 一 直 以 来 ,我 国 在 大 发 展 、 大 建设 的 同时 ,忽视 “” 升 ， 影 响 了 国家 的 可 持续 发 展 ”…。 为 应 对 这 一 突出 问 
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题 ， 党 的 十 八大 将 “生态 文明 建设 ”纳入 中 国 特色 社 
会 主义 事业 “五 位 一 体 ”总 体 布局 ， 并 将 优化 国土 空 
间 开 发 保护 格局 作为 生态 文明 建设 的 首要 任务 ， 强 调 
区 域 在 不 突破 自然 承载 能 力 的 前 提 下 ， 因 地 制 宜 地 发 
展 “。2018 年 ， 习 近 平 总 书记 在 深入 推动 长 江 经 济 带 
发 展 座谈 会 上 提出 ，“ 在 开展 资源 环境 承载 能 力 和 国 
土 空 间 开 发 适宜 性 评价 的 基础 上 ， 抓 紧 完 成 长 江 经 济 
带 生态 保护 红线 、 永 久 基本 农田 、 城 镇 开发 边界 3 条 控 
制 线 划 定 工作 ， 科 学 谋划 国土 空间 开发 保护 格局 ， 建 
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宜 性 评价 指南 (试行) 》( 以 下 简称 《“ 双 评价 ” 指 


化 方向 提出 建议 ， 旨 在 为 当前 “ 双 评 价 ” 工 作 及 相关 
研究 提供 科学 指引 和 参考 。 


1 “ 双 评 价 ” 理 论 及 其 在 主体 功能 区 划 中 的 
应 用 


作为 一 项 建立 在 科学 基础 上 的 系统 性 工作 ， 科 学 
性 是 “ 双 评价 ”的 灵魂 所 在 。 而 “ 双 评 价 ”与 国土 空 


立 健全 国土 空间 管控 机 制 ”"。 习 近 平 总 书记 的 重要 
讲话 不 仅 明确 了 “ 双 评 价 ” 在 国土 空间 保护 与 开发 中 
的 基础 性 作用 ， 也 进一步 确定 了 其 在 我 国 国土 空间 规 
划 编 制 中 的 地 位 "”。 

“ 双 评 价 ” 在 主体 功能 区 研究 中 首次 提出 并 得 以 
应 用 ,是 中 国人 文 与 经 济 地 理学 家 面 对 新 时 期 国家 发 
展 需求 ， 对 人 地 关系 地 域 系 统 理论 开展 的 创新 性 研究 


间 决 策应 用 的 耦合 互动 ， 充 分 体现 了 其 在 调控 和 指导 
空间 发 展 中 的 应 用 价值 。 
1.1 “ 双 评 价 ” 理 论 框 架 简 述 

“ 双 评 价 ” 从 自然 环境 的 可 持续 性 和 区 域 空间 发 
展 的 均衡 性 2 个 方面 ， 融合 自 下 而 上 和 自 上 而 下 2 种 
基本 的 空间 组 织 分 析 方 法 ,解析 自然 环境 系统 与 人 类 
社会 系统 之 间 的 作用 关系 ,发 现 国土 空间 开发 的 主要 


与 应 用 。 通 过 综合 分 析 自 然 本 底 条 件 和 区 域 空间 
结构 关系 ，“ 双 评价 ”科学 评估 区 域 对 不 同人 类 活动 
的 适宜 程度 ， 为 主体 功能 区 划 、 规 划 、 战 略 和 基础 性 
制度 的 制定 起 到 有 力 支 撑 W，”。 随 着 可 持续 发 展 科 学 
的 持续 发 展 ，“ 双 评价 ”研究 也 在 不 断 深化 完善 。 
2019 年 5 月 ， 中 共 中 央 、 国 务 院 正式 印发 《关于 
建立 国土 空间 规划 体系 并 监督 实施 的 若干 意见 》 (中 
发 [2019] 18 号 ) ,标志 着 国土 空间 规划 系列 工作 
的 全 面 展 开 。 准 确 理解 “ 双 评 价 ”在 优化 国土 空间 开 
发 保护 格局 中 的 基础 性 作用 ， 明 确 “ 双 评价 ”在 国 
土 空间 规划 编制 、 实 施 、 监 管 等 不 同 环节 中 的 作用 和 


“ 双 评 价 ”乃至 国土 空间 规划 系列 工作 具有 重要 意 
义 。 因 此 ， 本 文 围绕 国土 空间 格局 优化 中 的 “ 双 评 
价 ” 方 法 与 作用 ， 系 统 论 述 了 “ 双 评 价 ”的 学 术 思 想 
和 发 展 历程 ， 阑 述 了 “ 双 评 价 ”的 基础 作用 、 核 心 功 
效 及 难点 问题 ; 同时 ， 分 析 了 2020 年 1 月 19 日 自然 
资源 部 发 布 的 《资源 环境 承载 能 力 和 国土 空间 开发 适 


矛盾 和 问题 ， 调 整 优 化 国土 空间 发 展 的 方向 和 强度 ， 
促进 区 域 可 持续 发 展 目标 的 实现 "…” (图 1) 。 
资源 环境 承载 能 力作 为 表征 自然 系统 可 持续 性 
的 一 个 关键 阔 值 ， 由 自然 客体 与 人 类 主体 之 间 的 相 
互 作用 形成 。 资 源 环境 承载 能 力 具 有 以 下 主要 特 
点 : D 综合 性 。 资 源 环境 承载 能 力 是 刻画 区 域 自然 


图 1 “ 双 评 价 ” 的 理论 框架 图 
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本 底 条 件 的 综合 指标 "， 评 价 涉及 对 人 类 活动 具 
有 普遍 影响 的 光 、 热 、 水 、 土 四 大 自然 要 素 ， 通 过 
综合 其 资源 属性 、 环 境 属性 、 生 态 属 性 和 灾害 属性 
得 到 。@@ 功能 导向 性 。 对 资源 环境 承载 能 力 的 评 
价 应 紧密 结合 具体 的 地 域 功能 需求 ， 根 据 不 同 的 功 
能 导向 ， 建 构 相 应 的 指标 体系 和 评价 方法 ""。(3) 动 
态 性 。 资 源 环境 承载 能 力 并 非 一 成 不 变 ， 而 是 处 于 


织 指标 则 从 区 位 条 件 、 人 口 经 济 基 础 和 潜力 、 战 略 导 
向 等 方面 ， 对 区 域 开展 地 域 功能 的 空间 组 织 效 应 进行 
评估 。 

“ 双 评 价 ” 以 县 级 行政 区 作为 单元 ， 通 过 单项 评 
价 和 综合 评价 ， 得 到 地 域 功能 适宜 性 综合 评价 指数 ， 
并 形成 其 核心 成 果 一 一 全 国 地 域 功能 适宜 性 综合 评价 
图 。 综 合 评价 图 反映 了 国土 空间 对 开发 类 和 保护 类 的 


动态 变化 中 ， 研 究 时 应 综合 考虑 其 “ 原 值 - 余 量 - 潜 
力 ”3 种 状态 ， 不 仅 关注 当下 的 状态 ， 还 要 考虑 其 原 
始 状 态 和 未 来 的 发 展 潜力 ™"。 

国土 空间 开发 适宜 性 是 在 资源 环境 承载 能 力 基础 
上 ， 结 合 区 位 条 件 、 社 会 经 济 潜 力 、 战 略 导 向 等 要 
素 ， 对 区 域 发 展 特定 地 域 功能 的 适宜 程度 进行 的 综合 
评判 "。 通 过 加 入 区 域 空间 结构 关系 的 科学 解析 ， 
使 用 开发 适宜 性 对 承载 力 结果 进一步 修正 和 补充 ， 使 
“ 双 评 价 ” 结 果 更 加 接近 客观 实际 ， 也 更 符合 对 国土 
空间 开发 保护 格局 进行 规划 的 充分 条 件 外 。 同 时 ,与 
自然 要 素 相 比 ， 地 域 功能 的 社会 空间 组 织 具有 较 大 的 
弹性 ， 可 以 为 规划 和 调控 的 开展 留 有 一 定 的 空间 。 
1.2 主体 功能 区 的 “ 双 评 价 ” 

“ 双 评 价 ” 作 为 地 域 功能 识别 的 核心 环节 ， 为 主 
体 功 能 区 划 方 案 编 制 、 战 略 实施 、 配 套 政策 修订 等 提 
供 了 重要 依据 和 基础 中 。 基 于 主要 地 域 功能 生成 及 演 
化 理论 ，“ 双 评价 ”从 承载 力 和 开发 适宜 性 2 个 维度 
系统 构建 了 “全 国 主体 功能 区 划 地 域 功能 识别 指标 体 
系 ”。 

“全 国 主体 功能 区 划 地 域 功能 识别 指标 体系 ” 包 
括 6 项 自然 承载 力 指标 和 4 项 反映 社会 发 展 空间 组 织 
的 指标 ”。 自 然 承载 力 指标 围绕 支撑 区 域 发 展 的 基 
础 自然 要 素 ， 定 量 评估 水 土 资源 对 区 域 开 发 的 文 撑 能 
力 、 水 气 环境 对 污染 物 的 容纳 能 力 、 生 态 系统 的 重要 
性 和 脆弱 性 ， 以 及 自然 灾害 的 易 发 性 和 人 危险 程度 等 ， 
从 而 获得 区 域 资源 环境 保护 和 开发 的 程度 ， 以 作为 确 
定 保护 类 和 开发 类 主体 功能 的 基础 。 社 会 发 展 空 间 组 
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指向 分 异 ， 不 仅 成 为 主体 功能 区 划 的 基础 数据 ， 也 是 
校 验 最 终 区 划 方 案 的 重要 参考 ， 为 《全 国 主体 功能 区 
规划 》 编 制 和 国土 空间 结构 均衡 奠定 了 坚实 的 科学 基 
mt 
1.3 “ 双 评 价 ” 对 实施 主体 功能 区 战略 的 数量 约束 

基于 “ 双 评 价 ” 结 果 测 算得 出 的 一 系列 关键 指标 
及 控制 性 参数 ， 成 为 支撑 主体 功能 区 战略 有 效 实施 
的 有 力 工具 "。 根 据 不 同 尺 度 空 间 治 理 的 实际 需要 ， 
“ 双 评 价 ” 衍 生 的 空间 结构 性 指标 在 大 中 尺度 空间 主 
要 表现 为 “城镇 -农业 -生态 ”的 “三 类 ”空间 比例 ， 
在 较 小 尺度 空间 则 表现 为 “生活 -生产 -生态 ”的 “三 
生 ” 空 间 比 例 ; 此 外 ， 还 包括 国土 空间 最 大 开发 强 
度 、 最 小 保护 强度 等 控制 性 参数 站。 通过 这 些 数量 化 
的 指标 和 参数 ， 建 立 主 体 功能 与 空间 结构 之 间 的 有 机 
关联 ， 可 以 实现 主体 功能 在 国土 空间 规划 体系 的 传导 
定位 ， 为 主体 功能 区 战略 实施 的 数量 约束 提供 了 有 力 
THS, (图 2) 。 

基于 “ 双 评 价 ” 确 定 的 控制 性 参数 是 主体 功能 区 
战略 精准 落地 的 关键 。 福 建 和 贵州 的 试点 经 验 表明 ， 


> 
i 


图 2 “ 双 评 价 ” 对 主体 功能 区 战略 实施 的 传导 和 约束 作用 
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分 层级 划分 “三 区 三 线 ”? 是 保障 主体 功能 区 战略 精 
准 落 地 的 有 效 手段 之 一 (图 3 ) 。 根 据 不 同 层 级 空间 
治理 的 重点 ， 不 同 层 级 “三 区 三 线 ” 的 划分 内 容 可 各 
有 侧重 ， 对 于 本 层级 不 划分 的 内 容 ， 通 过 设置 控制 性 
参数 的 方式 来 实现 对 下 层级 的 有 效 控 制 下 。 例 如 ， 
在 开展 省 级 行政 区 规划 时 ， 只 划分 较 粗 尺度 的 “三 
区 ”和 “两 线 ””; 对 更 细 尺 度 的 划分 内 容 ， 通 过 
“三 区 ”和 “两 线 ” 范 围 内 的 数量 化 控制 参数 来 实现 
主体 功能 在 不 同 空 间 尺 度 间 的 有 效 转换 和 纵向 传导 。 
“ 双 评 价 ” 结 果 衍 生 的 关键 参数 ， 还 可 作为 规 
划 实 施 体检 的 指标 值 ， 用 于 对 规划 实施 的 动态 监 
管 ”“”…。 通 过 对 比 实施 前 后 各 类 要 素 及 区 域 综合 水 平 
的 变化 情况 ， 对 实施 阶段 区 域 发 展 的 可 持续 性 和 健康 
水 平 进 行 实时 监控 和 动态 评估 ， 有 机 调整 规划 及 相关 
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配套 政策 的 方向 和 内 容 ; 及 时 遏制 其 中 的 “不 良 ” 苗 
头 ， 切 实 将 各 类 开发 活动 约束 在 资源 环境 的 承载 能 力 
之 内 ， 为 构建 高 效 协调 可 持续 的 国土 空间 开发 格局 葛 
定 坚 实 基础 。 


2 “ 双 评 价 ”在 国土 空间 规划 中 的 基础 作用 
与 核心 功效 


作为 国土 空间 规划 的 前 提 和 基础 ，“ 双 评价 ”不 
仅 能 够 全 面 认 知 国土 空间 、 发 现 开发 建设 中 存在 的 突 
出 问题 和 主要 矛 慎 ， 还 可 以 有 机 衔接 不 同 层级 、 不 同 
类 型 的 规划 ， 助 推 国土 空间 的 高 质量 发 展 。 

2.1 “ 双 评 价 ” 的 基础 作用 

“ 双 评 价 ” 是 国土 空间 规划 编制 和 实施 不 可 或 缺 

的 重要 工作 ， 其 基础 作用 主要 表现 为 以 下 4 个 方面 。 


图 例 
国 国 fac gy 生态 保护 红线 
[ awe EE 永久 基本 农 

HE 城镇 空间 EE 城镇 开发 边界 


0 80 km 
SS 


图 3 福建 省 “ 双 评 价 ”结果 对 “三 区 三 线 ” 方 案 的 支撑 


“三 区 ” 指 生 态 、 农 业 、 城 镇 3 类 空间 的 区 域 ; “三 线 ” 指 生态 保护 红线 、 永 久 基 本 农田 和 城镇 开发 边界 3 条 控制 线 。 
O “两 线 ” 指 城市 群 和 地 级 市 行政 区 域 的 城市 增长 边界 线 ， 以 及 省 级 管控 意义 的 生态 红线 。 省 级 管控 意义 的 生态 红线 主要 
关注 生态 系统 整体 功能 状况 ， 而 地 级 市 行政 区 域 和 更 小 尺度 行政 单元 的 生态 红线 则 精细 到 地 块 层面 。 
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(1) “ 双 评 价 ” 是 科学 认 知 我 国 自然 地 理 国情 和 
区 域 发 展 格局 演变 规律 的 必然 途径 。 我 国 战略 性 自然 
资源 的 人 均 占有 量 少 , 自然 条 件 区域 差 异 大 ""。 据 测 
算 , 我 国人 均 后 备 适 宜 建设 用 地 面积 仅 为 0.32 A/A, 
不 同 区 域 之 间 差 异 悬 殊 ， 主 要 表现 为 北方 丰富 而 南 
方 缺乏 ; 人 均 可 利用 水 资源 潜力 则 表现 为 南 多 北 少 的 
格局 ， 水 资源 短缺 成 为 很 多 北方 地 区 发 展 瓶 贷 "”。 此 
外 ， 部 分 地 区 生态 系统 十 分 脆弱 ， 区 域 自然 生态 系统 


要 求 的 必然 选择 。 高 质量 发 展 是 符合 生态 文明 要 求 的 
发 展 ， 是 在 发 展 中 以 人 与 自然 和 谐 共 生 为 前 所， 尊重 
自然 规律 ， 强 调 环境 保护 ， 在 关注 经 济 效益 和 社会 效 
益 的 同时 注重 发 展 的 生态 效益 。 生 态 文明 体制 改革 总 
体 方案 确立 了 以 国土 空间 开发 保护 制度 为 核心 的 生态 
文明 制度 ， 建 设 美丽 家 园 、 打 造 高 品质 国土 、 形 成 有 
序 空间 结构 、 营 造 优 越 人 居 环 境 成 为 国土 空间 规划 的 
基本 要 求 和 工作 重点 ”'。 兼 顾 自然 地 理 要 素 和 空间 发 


一 旦 破坏 ， 就 难以 恢复 甚至 无 法 恢复 后。 区 域 发 展 
方面 ,不 同 的 区 位 条 件 导致 地 方 比较 优势 不 同 ， 区 域 
之 间 相 互 作用 的 关系 不 同 ， 在 国家 发 展 中 的 地 位 不 
同 。 为 实现 国土 空间 整体 综合 效益 的 最 大 化 ， 只 有 
“ 宣 水 则 水 .宜山 则 山 , 宜 粮 则 粮 、 宜 农 则 农 ， 宜 工 则 
工 、 宜 商 则 商 ”， 充 分 发 挥 各 区 域 的 比较 优势 1。 
因此 ,为 了 科学 、 系 统 、 全 面 地 认 知 区 域 的 自然 地 理 
特征 和 发 展 格局 演变 规律 ， 做 好 规划 的 基本 功 ， 必 须 
开展 “ 双 评 价 ” 工 作 。 

(2) “ 双 评 价 ” 


是 直面 我 国 发 展 方式 存在 突出 
问题 的 必然 要 求 。 长 期 以 来 ， 以 牺牲 资源 环境 为 代价 
换取 经 济 快速 发 展 成 为 我 国 区 域 发 展 的 主导 模式 口 。 
长 期 高 强度 的 城镇 化 建设 、 资 源 开 发 等 活动 导致 自 
然 生 态 空间 快速 萎缩 、 生 态 系统 功能 明显 下 降 ， 给 原 
本 脆弱 的 生态 环境 带 来 强烈 冲击 。 尤 其 是 在 21 世纪 
初期 中 国 快速 发 展 的 10 年 间 ， 我 国 天 然 林 面积 减少 
了 10.3%， 自 然 海 岸 线 长 度 减少 了 10.7%， 不 仅 直 接 影 
响 陆 海 生态 系统 的 健康 发 展 ， 还 加 剧 了 区 域 生态 安全 
MRP (R1) 。 大 量 消耗 资源 环境 虽然 能 在 短期 内 
实现 区 域 经 济 快速 提升 ， 但 在 无 形 之 中 为 未 来 的 国土 
品质 提升 和 高 质量 发 展 预 设 了 高 额 代 价 。 我 国 当 前 正 
处 于 全 面 建成 小 康 社会 、 开 启 实 现 现 代 化 新 征程 的 转 
折 期 ， 阴 须 通过 “ 双 评 价 ” 对 发 展 中 存在 的 诸多 问题 
和 突出 短 板 进 行 全 面 系统 地 探查 ， 直 面 问题 ， 解 决 问 
题 ， 助 推 转型 。 

(3) “ 双 评 价 ” 是 适应 国土 空间 高 质量 发 展 基本 
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展 要 素 的 “ 双 评 价 ”， 以 可 持续 发 展 理 念 为 基础 ， 通 
过 全 面 客观 地 审阅 国土 空间 开发 状况 ,凝练 、 形 成 一 
系列 具有 控制 性 作用 的 关键 参数 ;在 倒 通 开 发 类 空间 
转型 优化 的 同时 ， 给 保护 类 空间 以 强 有 力 的 保障 ， 是 
国土 空间 规划 满足 新 时 期 区 域 发 展 要 求 的 必然 选择 。 

(4) “ 双 评 价 ” 是 符合 国土 空间 规划 科学 编制 基 
本 规范 的 技术 举措 。“ 双 评价 ”作为 国土 空间 规划 编 
制 的 参考 依据 和 基础 性 工作 ， 不 仅 为 规划 编制 提供 基 
础 底 图 、 确 定 关键 参数 ， 同 时 还 可 用 于 规划 实施 的 动 
态 评 佑 ， 对 规划 的 实施 状况 及 区 域 承载 力 和 开发 适宜 
性 的 变化 情况 进行 监测 评 佑 。 另 外 ，“ 双 评价 ”给 出 
的 控制 性 约束 参数 ， 可 以 通过 功能 降 尺 度 传 导 实 现 自 
上 而 下 的 规划 管控 ， 将 不 同 层级 的 规划 有 机 衔接 形成 
统一 体系 。 
2.2 “ 双 评 价 ”的 核心 功效 

“ 双 评 价 ”在 国土 空间 规划 系列 工作 中 的 核心 功 
效 可 以 概括 为 3 点 。 


表 1 2000—2010 年 全 国 自然 栖息 地 退化 情况 5 


类 型 退化 规模 退化 率 
天 然 林 14.03 10* km? 10.30% 
FEM 1.11 10° km? 1.60% 
草地 1.38X 10° km? 0.50% 
沼泽 0.28 X 10° km? 2.10% 
然 海岸 线 0.11 10* km 10.70% 
海岸 带 自然 湿地 0.18X10 km? 14.90% 
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(1) 指导 同 级 国土 空间 规划 编制 。“ 双 评价 ” 
的 本 职 即 为 同 级 国土 空间 规划 服务 ， 为 规划 确定 区 域 
发 展 战略 目标 、 总 体 布 局 和 功能 分 区 、 重 大 任务 工程 
落地 方案 ， 以 及 配套 政策 体系 构建 等 提供 基础 底 图 、 
量化 指标 、 控 制 性 参数 等 科学 支撑 ， 避 免 评 价 和 规划 
“两 张 皮 ”现象 的 发 生 ， 提 升 规划 的 有 效 性 和 可 用 
性 。 


(2) 有 机 衔接 不 同 层 级 、 不 同类 型 规划 。“ 双 
评价 ”是 有 机 衔接 不 同 层级 空间 规划 、 联 结 空间 规划 
与 部 门 专项 规划 的 有 效 途 径 ， 合理 使 用 “ 双 评 价 ” 可 
以 有 效 促 进 “ 纵 向 衔接 、 横 向 协调 ”规划 体系 的 构 
建 “”。 通 过 “ 双 评 价 ”结果 及 衍生 的 一 系列 控制 性 
和 约束 性 参数 ， 将 上 层 规划 的 管控 要 求 传 导 至 下 层 规 
划 ， 对 下 层 规 划 的 空间 比例 关系 、 管 控 参 数 设 置 、 资 
源 环境 配置 方案 等 规划 内 容 形 成 有 效 约束 ， 以 实 
现 不 同 层级 间 规划 的 衔接 。 而 在 衔接 空间 规划 与 专项 
规划 方面 ，“ 双 评价 ”的 基本 结果 可 以 作为 同 级 专项 
部 门 规划 的 基础 底 图 ， 从 源头 避免 不 同类 型 规划 间 的 
冲突 与 矛盾 ， 实 现 各 类 规划 起 点 的 统一 。 

(3) 动态 监督 和 科学 评估 规划 实施 成 效 。“ 双 评 
价 ”结果 作为 规划 编制 的 起 点 和 初始 状态 ， 是 动态 评 
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国土 空间 格局 优化 中 的 “ 双 评价 ”方法 与 作用 


的 优化 ; D 通过 各 地 发 挥 自身 比较 优势 ， 形 成 合理 的 
区 域 特色 ,打造 和 谐 、 美 丽 、 富 强 、 持 续 、 具 有 苋 争 
力 的 国土 空间 。 因 此 ，“ 双 评价 ”一 定 要 在 基本 要 求 
和 原理 的 规范 下 ， 充 分 兼顾 不 同 层级 、 不 同类 型 和 不 
同 地 区 国土 空间 规划 的 特色 ,不 搞 “ 一 刀 切 ”， 杜 绝 
相互 照搬 和 套用 ， 在 指标 选取 、 效 值 确定 、 结 果 使 用 
等 方面 努力 做 到 因地制宜 、 科 学 合理 "”。 

(2) 国土 空间 规划 要 注重 系统 性 基础 工作 的 开 
展 。 优 化 国土 空间 开发 保护 格局 ， 除 了 “ 双 评 价 ” 涉 
及 的 内 容 之 外 ， 还 包含 着 更 为 丰富 和 复杂 的 内 容 ， 如 
规划 背景 特别 是 国内 外 发 展 环境 的 研判 、 人 口 经 济 社 
会 发 展 格局 演变 及 影响 因素 解析 、 国 防 安全 和 地 缘 关 
系 分 析 等 “"。 因 此 ， 在 强调 “ 双 评 价 ” 作 用 的 同时 ， 
不 能 以 俩 概 人 全， 忽视 其 他 基础 工作 的 重要 性 ; 应 围绕 
发 挥 地 区 比较 优势 ， 形 成 高 质量 发 展 的 生产 力 布局 和 
区 域 经 济 布局 ， 完 善 评价 和 分 析 的 基础 工作 体系 ， 夯 
实 国 土 空间 规划 的 科学 基础 。 


3 《“ 双 评价 ”指南 》 的 技术 特点 与 难点 问题 


2020 年 1 月 19 日， 自然 资源 部 发 布 了 《“ 双 评 
价 ” 指 南 》。《“ 双 评价 ”指南 》 是 在 主体 功能 区 、 


估 和 合理 调控 规划 实施 的 有 力 工具 。 通 过 监测 区 域 承 
载 力 和 开发 适宜 性 的 变化 状态 ， 动 态 评 佑 区域 发 展 的 
可 持续 性 和 健康 水 平 ， 合 理 调 控 规划 实施 的 方向 和 力 
度 ， 有 力 保障 规划 实施 的 科学 性 和 有 效 性 一 ”。 
2.3 “ 双 评 价 ” 工 作 要 点 

“ 双 评 价 ”在 国土 空间 规划 中 的 作用 发 挥 也 存在 
一 定 的 局 限 性 ， 为 编制 和 实施 好 国土 空间 规划 ， 不 仅 
需要 因 地 因 时 地 对 其 进行 调整 和 优化 ， 还 要 高 度 重视 
其 他 基础 性 工作 ， 以 保障 工作 开展 的 科学 性 和 系统 
性 。 


(1) 因地制宜 地 调整 和 优化 技术 方法 。 国 土 空 
间 规 划 的 精髓 : O 通过 不 同 层级 和 类 型 的 国土 空间 规 
划 ， 促 进 国土 空间 结构 有 序 发 展 ， 实 现 开 发 保护 格局 


国土 空间 规划 试点 等 理论 研究 和 实践 工作 的 基础 上 ， 
结合 当前 国土 空间 规划 和 管控 需求 ， 围 绕 “ 双 评价 ” 
工作 目标 ， 形 成 的 一 套 研 究 框架 和 工作 指南 。 
3.1 主要 特点 

(1) 构建 了 统一 的 评价 框架 。 将 资源 环境 承载 能 
力 和 国土 空间 开发 适宜 性 评价 融合 为 有 机 整体 ， 打 破 
陆 海 评价 之 间 的 界线 。 从 陆 海 全 域 国土 空间 出 发 ， 围 
绕 生 态 保 护 、 农 业 生 产 、 城 镇 建设 三 大 核心 功能 ， 构 
建 了 “本 底 - 现 状 -潜力 ”的 评价 和 分 析 框 染 。 

(2) 突出 “生态 优先 ”理念 。 明 确 提 出 农业 生产 
和 城镇 建设 等 功能 评价 要 在 生态 评价 基础 上 ， 仅 对 生 
态 保护 极 重要 区 以 外 区 域 开 展 ， 突 出 了 核心 生态 空间 
的 重点 保护 和 限制 开发 的 要 求 。 
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(3) 增加 承载 规模 测算 模块 。 增 加 了 农业 和 城镇 
规模 测算 模块 ， 实 现 从 底线 约束 和 空间 引导 2 个 方面 
对 决策 的 支撑 。@ 基于 开发 适宜 性 评价 结果 ， 给 出 各 
类 功能 的 开发 适宜 性 分 区 ， 作 为 “三 区 三 线 ” 划 定 和 
国土 空间 规划 的 基础 底 图 。@) 通过 承载 规模 的 测算 ， 
给 出 农业 生产 和 城镇 建设 的 合理 规模 上 限 ， 为 空间 管 
控 提 供 更 为 明确 的 约束 指标 。 

(4) 采用 定性 定量 相 结合 的 评价 方法 。 重 点 明确 
了 评价 框架 、 基 本 环节 及 关键 的 指标 和 净值 ， 以 保证 
评价 的 科学 性 和 准确 性 。 此 外 ， 地 方 可 以 结合 实际 情 
况 灵 活 考 虑 ， 为 实际 操作 留 有 较 大 的 弹性 空间 。 

3.2 技术 流程 

“ 双 评 价 ” 的 核心 工作 流程 包括 工作 准备 、 本 
底 评价 和 结果 校 验 、 综 合 分 析 和 成 果 应 用 4 个 环节 
(图 4) 。 

(1) 评价 的 准备 阶段 。 进 行 数据 、 资 料 、 人 员 等 
方面 的 准备 工作 ， 包括: 明确 规划 需求 和 评价 目标 ， 
组 织 技术 团队 和 专家 咨询 团队 ， 确 定 工作 组 织 、 责 任 
分 工 、 进 度 安排 ,开展 实地 调研 和 专家 咨询 ， 以 及 收 
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图 4 “ 双 评价 ”工作 流程 图 
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集 相关 数据 资料 等 。 

(2) 开展 本 底 评 价 和 结果 校 验 。 针 对 生态 保护 、 
农业 生产 和 城镇 建设 的 不 同 需 求 分 别 展开 。 首 先 开展 
生态 保护 重要 性 评价 ， 在 生态 保护 极 重要 区 以 外 区 域 
开展 农业 生产 和 城镇 建设 的 适宜 性 评价 和 承载 规模 测 
算 。 为 保证 评价 结果 的 准确 性 ， 初 步 结 果 应 通过 现场 
其 验 、 专 家 咨询 等 方式 进行 校 验 审核 。 

(3) 综合 分 析 。 在 评价 结果 基础 上 ， 总 结 资源 环 
境 课 赋 的 优势 和 短 板 ， 识别 资源 环境 开发 利用 存在 的 
主要 问题 以 及 潜在 风险 ,分 析 农 业 、 城 镇 空间 优化 调 
整 方 向 ， 预 判 气 候 变 化 等 重大 事件 对 未 来 国土 空间 开 
发 利用 的 影响 。 

(4) 成 果 应 用 。 从 国土 空间 格局 优化 、 主 体 功能 
定位 优化 、“ 三 区 三 线 ” 划 定 、 规 划 目 标 指标 确定 和 
分 解 、 重 大 决策 和 重大 工程 布局 落地 、 高 质量 发 展 策 
略 和 专项 规划 编制 等 方面 ， 全 力 服务 国土 空间 规划 的 
编制 和 实施 。 

3.3 难点 问题 与 建议 

虽然 《“ 双 评价 ”指南 》 已 公布 实施 ， 但 受 限于 
当前 相关 理论 和 实践 研究 进展 ， 仍 有 不 少 难 点 问 
题 留待 未 来 进一步 完善 和 深化 ， 主 要 包括 3 点 。 

(1) 自然 要 素 评价 方面 。 区 域 可 利用 水 资 
源 量 、 环 境 容 量 等 问题 仍 没有 十 分 明确 的 解决 方 
案 ， 需 要 继续 加 强 对 生态 需 水 量 、 过 境 水 资源 分 
配 、 污 染 物 在 流动 介质 中 的 传播 扩散 过 程 、 环 境 
容量 对 开发 利用 规模 的 限制 作用 等 科学 问题 的 探 
索 ， 使 各 类 要 素 对 人 类 活动 的 作用 关系 更 加 清 
晰 。 

(2) 综合 集成 方面 。Q( 目前 主流 的 “ 短 板 
法 ”“ 指 数 法 ”等 集成 方法 对 各 项 要 素 间 的 交互 


-关系 及 其 对 不 同类 型 人 类 活动 的 作用 机 制 仍 不 够 
-| 清晰， 需 更 进一步 地 深入 探索 。@ 灾害 类 等 个 
一 发 性 要 素 对 区 域 发 展 限制 作用 的 量化 评估 ， 也 


需要 更 多 的 研究 来 支撑 。@) 陆 海 统筹 也 是 集成 
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中 需要 继续 深化 的 关键 问题 ， 受 海洋 基础 数据 不 足 影 
响 ， 陆 域 与 海域 系统 在 空间 、 资 源 和 环境 等 方面 的 差 
异 ， 陆 海 之 间 的 相互 影响 ,海岸 带 的 开发 与 保护 等 许 
多 问题 仍 处 于 初步 研究 阶段 ， 建 议 尽快 形成 成 熟 系统 
的 研究 框架 和 方法 体系 。 

(3) 承载 规模 测算 方面 。《“ 双 评价 ”指南 》 中 
的 规模 测算 主要 以 水 土 资源 为 约束 条 件 ， 但 实际 中 区 
域 的 环境 条 件 、 生 态 状 况 及 灾害 的 危险 程度 都 会 对 区 
域 可 承载 的 开发 规模 产生 影响 。 未 来 ， 应 继续 推动 资 
源 环境 因素 〈 特别 是 环境 条 件 ) 对 人 类 活动 规模 约束 
的 相关 研究 。 


4 小 结 


(1) 重视 “ 双 评 价 ” 的 双 刃 剑 特 点 ， 重 视 “ 双 评 
价 ” 与 其 他 影响 国土 空间 格局 变化 的 要 素 共同 作用 。 
从 目前 的 实践 看 ,一 方面 ，“ 双 评价 ”提高 了 规划 的 
科学 性 、 高 度 重视 资源 环境 承载 力 的 作用 ， 对 于 形成 
具有 突出 生态 文明 特点 的 大 保护 格局 发 挥 着 基础 性 作 
用 。 另 一 方面 ， 做 了 评价 ， 但 规划 方案 和 配套 政策 却 
游离 在 评价 结果 之 外 等 现象 依然 突出 。 因 此 ， 评 价 结 
果 功 效 发 挥 有 限 ， 主 要 用 于 确定 发 展 类 目标 的 依据 或 
参考 ， 对 于 丰富 的 内 涵 如 层级 间 控 制 参数 的 设 定 ， 以 
及 山水 林 田 湖 草 工程 设计 提高 承载 力 等 都 鲜 有 涉及 。 
展望 未 来 ,不 仅 要 把 “ 双 评 价 ”作为 优化 国土 空间 格 
局 的 充分 条 件 ， 而 且 应 重视 “ 双 评 价 ”与 其 他 影响 国 
土 空间 格局 变化 的 要 素 的 共同 分 析 。 

(2) 国土 空间 规划 是 空间 治理 体系 的 组 成 部 分 ， 
具有 创新 性 ， 加 强 规划 的 科学 性 ， 是 保障 国土 空间 规 
划 法 制 化 的 前 提 。“ 双 评价 ”采用 工程 性 的 方式 ， 把 
基础 性 的 科学 研究 分 析 工 作 般 入 了 政府 规划 的 过 程 
中 ， 而 科学 评价 与 政策 融合 将 成 为 未 来 发 挥 好 “ 双 评 
价 ” 作 用 的 难点 也 是 重点 。 在 科学 认 知 与 决策 管理 方 
面 ， 我 国 长 期 以 来 一 直 是 分 割 的 ， 这 不 符合 可 持续 发 
展 的 要 求 。 从 “未 来 地 球 ” (Future Earth ) 倡导 的 理 
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念 看 ， 把 科学 研究 与 决策 应 用 融合 ， 是 地 球 科 学 未 来 
发 展 的 方向 。 因 此 ， 相 关 研 究 一 方面 要 加 强 基础 理论 
和 方法 的 研究 ， 不 断 完善 “自然 系统 承载 力 ”“ 地 域 
功能 适宜 性 ”的 理论 方法 ， 并 向 “空间 综合 承载 力 ” 
拓展 ， 发 展 “ 空 间 结构 ”理论 ; 另 一 方面 ， 要 弥补 政 
策 研究 的 “ 短 板 ”， 科 学 认 知 体制 机 制 在 优化 调控 国 
土 空间 开发 保护 格局 中 的 作用 ， 以 及 探索 区 域 发 展 规 
律 中 “政策 阀门 ”的 位 置 、 功 效 、 作 用 力 方向 和 大 小 
等 ， 实 现 科学 研究 与 决策 应 用 有 机 结合 ， 相 互 促进 。 
切实 发 挥 国土 空间 规划 的 作用 ， 规 划 编 制 以 及 规划 实 
施 过 程 的 监测 、 评 佑 和 调控 可 作为 地 理学 研究 的 “ 实 
验 场 ”， 从 而 形成 相对 成 熟 的 理论 方法 和 政策 工具 ， 
为 中 国 引领 发 展 中 国家 的 可 持续 进程 与 国土 空间 开发 
保护 格局 优化 创造 条 件 。 
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Methodology and Role of “Double Evaluation” in 
Optimization of Spatial Development Pattern 


ZHOU Daojing' XU Yong’? WANG Yafei” ZHOU Kan” LIUBaoyin LIJiuyP FAN Jie’**” 
(1 Institutes of Science and Development, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100190, China; 
2 Institute of Geographic Sciences and Natural Resources Research, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100101, China; 
3 College of Resources and Environment, University of Chinese Academy of Sciences, Beijing 100049, China ) 

Abstract “Double evaluation”, the abbreviation of the evaluation of resource and environmental carrying capacity and territorial 
development suitability, is the important basis and prerequisite for the implementation of spatial planning. This study systematically 
expounded the scientific concept, study framework, and research process of “double evaluation”, and discussed the core role in 
promoting the high-quality development of spatial development. This article firstly depicts the main development of “double 
evaluation” in MFOZ researches, including the proposal and improvement of the theoretical concept, the establishment of evaluation 
framework, and the application in MFOZ planning. Then, we analyze the main function of “double evaluation” and its irreplaceable 
fundamental role in optimizing spatial development pattern. As an effective means of cognizing land surface, “double evaluation” 
could provide the comprehensive and scientific understanding of regional background conditions as well as recognizing the prominent 
problems and major contradictions in spatial development. Based on it, the “double evaluation” would support basic materials for 
spatial planning compilation and guiding spatial planning implications by coupling various types of planning in different levels and 
supervising the implementation of planning. The limitations and proposals of the “double evaluation” are discussed to proper use it 
in actual work, which emphasizes that the adjustment of technical methods with local conditions and other basic work should also 
be taken into account. Meanwhile, we discussed the main features and problems of “Guidelines for the Evaluation of Resource and 
Environmental Carrying Capacity and Territorial Development Suitability (Trial)”, which was recently released by the Ministry of 
Natural Resources. Lastly, suggestions are made on the direction of improving and deepening the method and application of “double 
evaluation” in the optimization of spatial development pattern. 

Keywords double evaluation, resource and environmental carrying capacity, territorial development suitability, spatial planning, 


spatial development pattern optimization, MFOZ 
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